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1. Introduktion
Dette projekt er opstået ud af en interesse for årsagen til, og konsekvenserne af, de mange nylige sager, 
hvor embedsværket alene, eller i samarbejde med deres ministre har bedrevet forvaltning i 
uoverensstemmelse med loven. Det har i disse sager vist sig svært, at placere juridisk ansvar, og det er 
sjældent entydigt hvem der har ansvaret. Udfaldet har ofte været afskedigelser og forflyttelser af 
embedsmænd, og ministre er gået af som følge af politisk pres, dog uden at være blevet gjort juridisk 
ansvarlige. Selvom disse sager lader mange spørgsmål samspillet mellem embedsmænd og politikere stå 
ubesvaret hen, så synes det sikkert at embedsværket og regeringer arbejder tæt sammen, og 
embedsværket synes at være kommet tættere på politikken end tidligere. Hermed påstår jeg også, at det 
ikke altid har forholdt sig sådan, men at der er tale om en udvikling fra én type embedsmandsrolle til en 
ny. Denne påstand vil blive søgt redegjort for i løbet af undersøgelsen, ligesom jeg vil forsøge at 
forklare hvad der kan ligge til grund for denne udvikling. Jeg vil altså ikke gå ind i de enkelte sager med 
det formål, at forklare embedsværkets ageren i disse. Dette ville være en betydelig udfordring uden 
adgang til de enkelte embedsmænds og politikeres motiver, og ville i sidste ende foregå i konkurrence 
med ressourcestærke kommissioner. I stedet vil sagerne blive taget som de yderste konsekvenser af den 
nye embedsmandsrolle og de forventninger, som den politiske ledelse har til sit embedsværk, og 
dermed danne afsæt for den videre undersøgelse. En vigtig tese i det følgende vil være, at 
embedsværket i stigende grad er blevet politiseret. Hermed antager jeg ikke per automatik, at 
embedsværket forbryder sig imod de gældende retningslinjer og normer for deres virke, men at 
embedsmænd er kommet tættere på det politiske arbejde end tidligere. Når jeg anvender udtrykket 
”politiseret” om embedsværket, mener jeg altså at embedsværket i er en integreret del af de politiske 
processer, lige fra lovgivningsarbejdet til tænkningen omkring det politiske spil. En anden 
grundlæggende tese for undersøgelsen er, at den danske forvaltnings ringe formaliseringsgrad tillader 
embedsværket at indtage skiftende og komplekse roller. En tredje tese er, at disse skiftende roller kan 
forklares med afsæt i samtidens stat – altså statens rolle. Konsekvensen heraf er, at denne undersøgelse 
påstår, at det nuværende embedsværk arbejder tæt på politikken, og tættere end tidligere, at 
politiseringen er mulig fordi embedsværkets rolle ikke i høj grad er retsligt afklaret, og endeligt, at 
grundlaget for embedsværkets politiske rolle skal findes i statens nuværende rolle.
2. Debatten om embedsværkets rolle
Interessen for embedsværkets rolle i centraladministrationen synes at være særligt stor i øjeblikket, og 
beror nok særligt på den opmærksomhed, som i de seneste år er tilfaldet de såkaldte ”skandaler”. Når 
disse sager, om en ellers tilbagetrukket faggruppe skaber så stort påstyr, så understreger det blot den 
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centrale plads, som embedsværket indtager i det demokratiske system. Man kan sige, at embedsværket 
er en forudsætning for demokratiet, ved dets bistand til de folkevalgte politikkere og i den rolle det 
spiller ift. at understøtte retssikkerheden. Men embedsværket kan hurtigt vendes til en trussel imod 
folkestyret, såfremt dets privilegerede position anvendes til at tjene egne eller snævre interesser. Et 
velfungerende embedsværk må derfor antages, at være en forudsætning for et tillidsfuldt forhold 
mellem stat og borger, og en forudsætning for demokratiet. 
Birgitte Poulsen anfører, at de problematiske sager, hvor embedsmænd øjensynligt har overtrådt deres 
forvaltningsmæssige beføjelser, er et udtryk for de modstridende krav som møder embedsværket. Disse 
krav er resultatet af en kompleks forventningsstruktur, skabt ved skiftende statsparadigmers tilføjelser 
af lag til forventningerne (Poulsen 2015:17). Tidligere departementschef Jørgen Rosted har udtrykt 
bekymring over den særlige indretning af det danske system, med henvisning til forholdet mellem den 
tidligere integrationsminister, Birthe Rønn Hornbech, og hendes embedsmænd (Deadline 17.08.15). 
Rosted beskriver forholdet mellem politikere og embedsmænd som symbiotisk, og peger på systemfejl 
som grunden (Altinget). Hans bekymringer ligger sig i denne sammenhæng op ad Poulsens når hun 
antyder, at topembedsmændene går for langt ift. at tjene deres ministre (Poulsen 2015:17). Niels Fenger 
medgiver, at man fra politisk side synes villig til at gå på kompromis med forvaltningens juridiske 
rammer for at opnå politiske gevinster, og derved tilsidesætte embedsværkets dyder (Fenger 2015:9-10). 
Samtidigt afviser han dog at der er tale om en systemisk krise, men undsiger ikke, at der er tale om 
problematisk forvaltning, og peger på mediernes øgede pres imod den politiske sfære, som grundlag 
herfor. Konsekvensen heraf er ifølge Fenger, at embedsværkets faglighed og saglighed nedprioriteres til 
fordel for politisk betjening (Fenger 2015:10-11).
Hvordan systemet tillader sådanne kompromiser kan forklares ved en bevægelse ned i de juridiske lag af 
systemets indretning. Her påpeges det fra flere sider, at der synes at være komplekse og substantielle 
problemstillinger ift. de beføjelser, som embedsværket fungerer inden for (Tynell 2015:19; Henrichsen 
2015:27-28). Kort fortalt forklarer Tynell, at embedsværket i meget få tilfælde synes at forbryde sig 
imod den gældende hjemmel, men konstaterer i stedet, at denne hjemmel konstruerer nogle meget vide 
rammer for forvaltningens beføjelser. Konkret er der tale om den såkaldte lydighedspligt, skelnen 
mellem ulovligt og klart ulovligt, usandt og klart usandt, samt det faktum at der ikke findes nogen 
formel procedure for ordreafgivelse, hvorfor et egentligt ansvar viser sig svært at placere (Tynell 
2015:19-23). Henrichsen peger i denne sammenhæng på formuleringen i ministeransvarsloven om, at
retsvildfarelse, altså manglende kendskab til lovgivningen, kan føre til ansvarsfritagelse, fordi et lovbrud 
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dermed må anses for uforsætteligt. Derpå går Henrichsen i rette med den hjemmel der ligger til grund 
for undersøgelseskommissioner, og påpeger de manglende ansvarsvurderinger i 
kommisoriumsafgørelser. Konklusionen bliver for Henrichsens vedkommende, at man er gået for langt 
i at sikre ministres og embedsmænds retsstilling i præliminære undersøgelser, og dermed ikke i 
tilstrækkelig grad er i stand til at placere ansvar igennem de kommissionsundersøgelser, som i vidt 
omfang anvendes til at granske sagsforløb (Henrichsen 2015:28-32).
Den ovenstående skitsering af debatten om det nutidige embedsværks rolle understreger bekymringen 
for en stigende politiseret forvaltning, samt at årsagerne hertil kan være mange. Tilbage står to 
gennemgående årsager: den ene er, at der er systemiske, altså endogene årsager til embedsværkets 
nuværende politiske rolle, samt samfundsmæssige, altså eksogene årsager. Fraværet af lovfæstede 
rammer for embedsværkets rolle synes at betyde, at det danske embedsværk kan skifte ham i takt med 
samfundsmæssige udviklinger, og altså er karakteriseret af dynamiske kvaliteter. Den tendens peger på, 
at der ud over de systemiske forhold, er nogle samfundsmæssige forhold, som forsager det embedsværk 
vi har i dag. Denne undersøgelse vil med udgangspunkt i både de systemiske og de samfundsmæssige 
forhold give sig i kast med embedsværkets rolle, ved at se på både embedsværkets nutidige rolle, 
rammerne for embedsværkets virke, samt om den nuværende stat kan have formet det embedsværk vi 
har i dag. Jeg vil i denne sammenhæng anvende Ove Kaj Pedersens beskrivelse af konkurrencestaten til, 
at forklare de tendenser, som har forsaget nutidens embedsværks.
Derfor stiller jeg følgende spørgsmål til opklaring:
- Hvad karakteriserer det nuværende embedsværks rolle i centraladministrationen, og kan denne 
rolle forklares ud fra de værdier og mål, som er indlejret i konkurrencestaten?
Undersøgelsen hen imod det endelige svar på det ovenstående spørgsmål, vil bygge på tre teser:
 Embedsværket er i dag politiseret i en grad, som vi ikke har set tidligere
 Fraværet af formelle rammer for embedsværkets rolle tillader rolleskift i takt med 
samfundsudviklingen
 Embedsværkets nuværende rolle kan forklares ved at se på den nuværende stats rolle, og derved 
konkurrencestatens logik og ræson
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3. Teoretiske antagelser og fremgangsmåde 
Den følgende undersøgelses fremgangsmåde beror på den historiske gren af institutionel teoris
antagelser om kausale forhold mellem institutioner, samt deres opbygning og forandring. I det følgende 
agter jeg ikke at gå i dybden med historisk institutionalisme, som jeg på ingen måde vil foregive at 
anvende dogmatisk. I stedet vil jeg præsentere nogle af de grundantagelser fra institutionalismen, som 
retfærdiggør og informerer rationalet bag denne undersøgelse. Jeg ønsker altså ikke at afprøve teorien, 
men derimod at anvende teoriens grundantagelser, som en rettesnor for min tilgang til emnet. 
Historisk institutionalisme er, ligesom andre institutionalismer, en teoretisk retning, som forfægter at 
samfundsvidenskaben kan forklare hændelser, forandringer og aktørers handlinger ud fra studiet af 
institutioner (Pierson 2000; Skocpol & Pierson 2002). Kort sagt, så anses studiet af institutioner for et 
centralt element i samfundsvidenskabelige undersøgelser. Indenfor historisk institutionalisme er det 
historiske hændelser, som er centrale. Specielt for forklaringen af institutionelle forandringer, da der 
antages et kausalt forhold mellem historiske og nutidige hændelser (Skocpol & Pierson 2002:693-695, 
701). Jeg vil i det følgende afstå fra, at udpege en historiske begivenhed, som kan have skabt den 
udvikling jeg vil vise. I stedet antager jeg blot, at en sådan begivenhed må have fundet sted, og 
koncentrerer mig om den afledte institutionelle proces.
I første omgang vil jeg konstatere, at jeg anser staten for at være formet af en række institutioner. Disse 
institutioner skal ikke forveksles med organisationer, som er den mere håndgribelige manifestation af 
en institution. Organisationer, bestående af procedurer, arbejdsopgaver, etc. vil ofte blive formet og 
omformet i forhold til de institutioner, de står i relation til. Jeg anser institutioner for at være rammer 
for opførsel og handling, struktureret af forholdsvis faste ideer. Den vigtigste institution i relation til 
staten, er statens rolle, eller statsparadigmet, som eksempelvis velfærdsstaten, retsstaten, 
konkurrencestaten, etc. Dette er i tråd med Skocpol og Piersons  forklaring af institutioner som 
bestemmende for incitamenter, valg og begrænsninger i henhold til de aktører, som de står i relation til 
(2002:706ff.). Men det vigtigste for denne undersøgelse er det forhold, at institutioner influerer 
hinanden, er ustabile og sammenvævet i deres relationer (Ibid.).
Et centralt koncept indenfor den institutionelle teori er sporafhængighed, som beskriver det forhold, at 
institutionelle skridt i én retning, ofte fordrer flere skridt i samme retning. Når først en institution gives 
retning, er den altså svær at ændre pga. de associerede omkostninger (Pierson 2000:252; Skocpol & 
Pierson 2000:700). Ofte vil man opleve, at institutioner vil være udgjort af flere lag, da de er nemmere 
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at bygge videre på, end at undertrykke. Derved kan institutioner være flerdimensionelle og udtrykke 
flere kvaliteter på én gang (Pierson 2000:262; Skocpol & Pierson 2000:709). Jeg anser ikke 
embedsværket for, at være en sådan institution i sig selv, da embedsværket nærmere er en organisation 
– eller flere organisationer i centraladministrationen. Derimod anser jeg embedsmandsrollen for at 
udgøre en institution – dette vil jeg især begrunde i det forhold, at embedsværkets rolle er meget lidt 
formaliseret, og derved kan anses for flydende og påvirkelig, hvilket vil fremgå senere. 
En anden vigtig antagelse, som jeg ligger til grund for min undersøgelse er, at institutioner påvirker 
hinanden gensidigt, og at de altså kan stå i forhold til hinanden. Denne antagelse understøtter min tese 
om, at den institution, som jeg påstår at enhver statsrolle – eller statsparadigme om man vil –  udgør, 
kan antages at kunne påvirke embedsværkets rolle igennem et kausalt forhold. Jeg mener at man i 
denne sammenhæng, med rimelighed kan antage, at de to institutioner ligger indenfor rækkevidde af 
hinanden, ved det, at de begge er formet i relation til politiske ideer om staten.
Institutioner, skal det slås fast, er ikke let styrbare i henhold til givne aktørers ønsker. De kan derimod 
lede til uforudsete konsekvenser. Derved er det altså ikke sådan, at man kan bruge eller forme  
institutioner, hverken rationelt eller formålsbevidst, og få det ønskede resultat efter en nøje anlagt 
kalkule. Institutioner ændrer sig derfor kun langsomt, og gradvist (Pierson 2000:479). På den måde 
lever de et liv som fælleseje blandt de aktører, som står i relation til dem, og der kan foregå en hvis 
kamp om at forme dem. Jeg mener, at dette understøtter ideen om roller som institutioner. Dette 
værende stats- eller embedsmandsroller. Både statsrollen og embedsmandsrollen er indlejrede ideer, 
som er stærkt påvirkelige, så længe de ikke er manifesteret ved, og fastlåst i lov. Det skal i denne 
sammenhæng gøres klart, at jeg ikke anser institutioner og lovgivning som absolut separate. I stedet er 
det muligt, at anskue love, som formaliserede institutioner. Men i og med, at love kan ændres og helt 
opløses, så har indeholder de også institutionelle kvaliteter. 
Både Tim Knudsen og Birgitte Poulsen læner sig op ad nogle af de samme antagelser i deres 
undersøgelser af embedsmandsrollen. 
I Nye tider, nye roller af Birgitte Poulsen, og Fra Folkestyre til Markedsdemokrati af Tim Knudsen, fra hhv. 
2005 og 2007, søger begge forskere således, med udgangspunkt i statens rolle, at forklare 
embedsværkets nutidige rolle. Birgitte Poulsen argumenterer for, at embedsmandsrollen afhænger af 
statens rolle, da statens rolle er styrende for administrationens institutionelle organisering og funktion 
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(Poulsen 2005:69). Uden at være eksplicit herom må Knudsen ligge samme logik til grund for sin 
redegørelse for embedsværkets rolle, når han om Alf Ross’ forskrifter for embedsværkets rolle skriver: 
”Dette idealbillede af centralforvaltningen kom for alvor under angreb i 1960’erne. Stillet overfor et forrygende 
vækstsamfunds hastige ændringer var det ikke nok at være et ”træghedsmoment”.” (Knudsen 2007:221). 
Birgitte Poulsen forklarer hvordan hun griber sin undersøgelse an ud fra den antagelse, at statens rolle 
og opgaver tillægges flere lag, hvorved de tidligere lag består, imens nye kommer til (Poulsen 2005:71-
72). Hendes undersøgelse af embedsmandsrollen er genstand for den samme tilgang, en tilgang hun 
kalder arkæologisk (Ibid.). Også Knudsen synes at være af samme overbevisning, når han med 
henvisning til omstruktureringen af den offentlige forvaltning skriver, at ”Ændringerne lagde sig oven i det 
bestående” (Knudsen 2007:244).
I den følgende undersøgelse, vil jeg benytte mig af den samme tilgang til embedsværkets rolle, og altså 
antage, at embedsværkets skiftende roller lægger sig i lag, men vigtigst af alt, at de skiftende roller kan 
forklares med statens skiftende roller. I en institutionel kontekst vil dette forstås, som institutioners 
gensidige påvirkning i et kausalt forhold. Således synes problemformuleringens spørgsmål altså lødigt, 
da den antagede kausalitet mellem stat og embedsværk kan retfærdiggøres i institutionel teori..
4. Det danske embedsværks historie 
I Betænkning 1354 (fra nu af Bet. 1354), samt værker af Birgitte Poulsen og Tim Knudsen, beskrives 
det hvordan det danske embedsværks rolle har forandret sig over tid og parallelt med den danske stats 
forskellige roller og paradigmer. Fortsættet med de forskellige undersøgelser er forskelligt, og imens 
visse nuancer vil fremgå tydligere som projektet udfoldes, så er det for nu tilstrækkeligt at konstatere
den udbredte konsensus som hersker om, at den danske stat har gennemgået tre faser siden 
Grundlovens vedtagelse i 1848. Disse tre faser vil blive præsenteret i det følgende afsnit, og en fjerde 
fase vil blive gjort til genstand for den videre undersøgelse. 
4.1 Weber og det tidlige bureaukrati
Med fare for at forvirre læseren, så vil denne redegørelse for det danske embedsværks historie have sit 
udgangspunkt i Tyskland. Det skyldes, at den tyske filosof, jurist, økonom og sociolog, Max Weber, i 
dag opfattes som pioner indenfor teoretisering om embedsværkets rolle og virke. I Wirtschaft und 
Gesellschaft (1978) udgivet i 1922, beskriver Weber et detaljeret ideal for embedsværket, og grundlægger 
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på den måde hvad der til stadighed opfattes som centrale dyder for embedsværk. Webers udgangspunkt 
var Tysklands overgang til en retsstat og tilnærmelsen til demokrati. Denne samfundsmæssige udvikling 
dannede rammen for hans bureaukratiske ideal, hvor et hierarkisk organiseret og fagligt overlegent 
embedsværk, foretager objektiv sagsbehandling indenfor rammen af lovgivning, og derudover tjener 
skiftende politiske overordnede uden skelen til politiske præferencer eller personlige interesser (Weber 
1978:957-1002). Webers ideal er forankret i en simultan skepsis overfor de folkevalgte politikeres 
adgang til magt og embedsværkets faglige overlegenhed ift. politikere. På den måde er de bureaukratiske 
idealer; neutralitet, lovlighed, sandhed og faglighed en branddør, som sikrer at hverken embedsværket 
eller politikkerne kan lede befolkningen bag lyset, og derved undergrave det repræsentative demokrati 
(Weber 1978:271,985-993,1418).
4.2 Det tidlige folkestyre og den skrøbelige retsstat – Kongens embedsmænd
Den første fase går fra grundlovens indførelse og ministerialreformen i 1848 hhv. 1849, og varer indtil 
1901, hvor systemskiftet indtræffer (Poulsen 2005:76-78). Denne fase karakteriseres ved retsstatens 
tidlige fremkomst og det første markante skridt i retning af et repræsentativt demokrati (ibid.). 
Indførelsen af ministerstyret ved ministerialreformen samler både magt og ansvar for et givent ressort 
hos ministeren, som stadig udpeges og ledes af Kongen, der derved forbliver den udøvende magt (Bet. 
1354:2.1/2.2). I denne periode kan embedsværket karakteriseres som et bureaukrati – i hvert fald i kraft 
af dets organisering (Poulsen 2005:83). Dog var det ifølge Poulsen  ikke klart, hvem der var 
forvaltningens overordnede, ligesom det endnu ikke var klart om regler og love stod over politiske 
hensyn (Poulsen 2005:78-84). Poulsen konkluderer på baggrund heraf, at embedsmandens politiske 
rolle, som kongens tjener, i nogen grad fortsætter på den anden side af 1849, bl.a. fordi Grundloven 
ikke har gjort endeligt op hermed (Poulsen 2005:86). For at sikre embedsmændenes loyalitet overfor 
ministrene, indførte man fuld pension for embedsmænd ved uforskyldt afskedigelse, i det håb at de ville 
være mere loyale overfor ministrene end kongen. Skal man konkludere på baggrund af Poulsen og 
udvalget bag Bet. 1354, så var embedsværket i perioden ikke entydigt politisk eller bureaukratisk, men 
nok i højere grad det første end det sidste. 
4.3 Systemskiftet og cementeringen af demokratiet og retsstaten - Bureaukratiet
Dette gøres der op med ved systemskiftet i 1901, hvor parlamentarismen bliver institutionaliseret med 
demokratiske valg (omend med forbehold). Regeringer skal nu vælges af folket, og ministre er i højere 
grad politikkere, og ikke tidligere embedsmænd (Bet. 1354:3.2). Embedsværket bliver mere 
bureaukratisk da forvaltningen underordnes lov, og adskillelsen af politik og forvaltning bliver trukket 
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skarpt op (Poulsen 2005:88). Dette bevirker desuden, at idealet om den neutrale embedsmand 
cementeres, da embedsmænd nu må forlade sig på, at skulle stå til tjeneste for skiftende regeringer og 
dermed afstå fra politisk indblanding (Poulsen 2005: 88-91). Embedsværkets retssikkerhed og 
neutralitet styrkes med Tjenestemandsloven i 1919, som indfører livstidsansættelse, lovbestemt løn, 
ansættelse på baggrund af faglige egenskaber, fuld pension ved uforskyldt afskedigelse, etc. (Bet. 
1354:3.2). Udvalget bag Bet. 1354 konkluderer, at embedsværkets rolle i perioden fra systemskiftet til 
velfærdstaten er det tætteste man i Danmark kommer på det klassiske bureaukrati. Embedsmændene 
spiller altså rollen som faglige administratorer og sagsbehandler (Ibid.).. 
4.4 Velfærdstaten – Bureaukraten og teknokraten
Velfærdsstatens fremkomst forekommer et sted mellem 1945 og 1950 (Poulsen 2005; Betænkning 
1354). Det gældende statsræson var i denne periode udbredelsen af velfærd ved hjælp af øget 
økonomisk vækst (Poulsen 2005:93). Desuden cementeredes retsstaten og demokratiet med 
grundlovsændringen i 1953 (Danmarkshistorien.dk). Statens rolle ændres fra at have været en ramme 
for sikring af individets rettigheder til at være altomsluttende. Således øges de statslige opgaver markant 
i perioden, både mht. den engagementet i økonomiske forhold, og opgaven med at sikre borgenes 
velfærd. Cementeringen af denne udvikling medførte en betydelig stigning i forvaltningens opgaver, 
som i nogen grad får karakter af et teknokrati, da den må forestå økonomisk planlægning og 
kontinuerlige reformer af den offentlige sektor (Poulsen 2005:103). I 1969 åbnes der med 
Tjenestemandsreformen op for en øget udskiftning mellem de private og offentlige sektorer, 
embedsmændenes retssikring ift. deres politiske ledelse forringes da det bliver nemmere og billigere at 
afskedige og forflytte embedsmænd (Bet. 1354:4.0, 4.1). Samtidigt opstår korporatismen, og 
embedsværket spiller en central rolle i inddragelsen af den fælles interesse i beslutninger om 
politikudvikling (Poulsen 2005:92-95,101). På den ene side bibeholdes den traditionelle bureaukratiske 
forvaltning, som dog udsættes for økonomisk rationalisering. På den anden side udvikles den side af 
forvaltningen, som forestår øget regulering af samfundet og økonomien (Poulsen 2005:96). Den samme 
forvaltning påtager sig begge roller som hhv. regelret, reaktiv, ressortopdelt bureaukrati og økonomisk-
rationelt, sektoropdelt embedsværk (Poulsen 2005:100). Embedsværket bevæger sig altså ind på et nyt 
område, da det i høj grad bidrager til den økonomiske styring af samfundet og må lægge økonomiske 
rationaler til grund for beslutninger (Poulsen 2005:97-99). To signifikante tiltag forekommer i 
1970’erne. Det ene med oprettelsen af de stående udvalg bestående af folketingsmedlemmer. Disse 
forestår lovforberedende arbejde og fører kontrol med forvaltningen og ministrene (Bet. 1354:5.1.4). 
Dermed øges Folketingets lovgivende og undersøgende kapacitet. Det andet tiltag sker med 
Johan Theil Nielsen December 2015
10
udflytningen af de rutinemæssige sagsbehandlinger til decentrale styrelser. Ved at mindske ministerens 
involvering i rutineafgørelser frigives mere tid til politik (Bet. 1354:5.3.1). Samlet set peger Birgitte 
Poulsen på velfærdstatens embedsværk som værende repræsenteret af den økonomisk orienterede 
teknokrat (Poulsen 2005:103). Denne karakteristik må nødvendigvis sammenholdes med konklusionen 
fra Bet. 1354, som lyder at embedsværkets politisk/taktiske rådgivning af ministeren har været stigende 
siden 1945 (6.1). Efter min bedste overbevisning er denne påstand dog ikke understøttet af 
tilstrækkelige beviser. For at udrede denne uoverensstemmelse, kan Tim Knudsen med fordel 
inddrages. Knudsen konkluderer nemlig, at der fra 1960’erne var efterspørgsel iblandt ministrene, efter 
et dynamisk embedsværk med både faglighed og evner ud i politisk rådgivning. Dog imødekommes 
denne efterspørgsel først med et udbud af politisk-taktisk kyndige embedsmænd fra 1980’erne 
(Knudsen 2007:220-223,233-235). Derfor er min vurdering ud fra kilderne, at selvom der på daværende 
tidspunkt synes at have været bevægelser i retning af et nyt embedsværk, så har politiseringen endnu 
ikke var gennemgående, hvorfor bureaukraten og teknokraten er de mest dominerende lag i 
embedsværkets rolle. 
Den næste periode i statens og embedsværkets historie vil være genstand for den resterende del af 
denne undersøgelse. Jeg vil altså forsøge at karakteriserer den nuværende embedsmandsrolle, samt at 
forklare denne med udgangspunkt i konkurrencestaten. Det skal her understreges, at udvalget bag 
Betænkning 1354 ikke beskriver en fjerde periode i statsdannelsen. Det er der dog flere forskere der 
gør, og denne antagelse vil være en bærende del af den videre undersøgelse. Det vil jeg vende tilbage til 
senere, og dermed forlade det historiske perspektiv, for i stedet at rette blikket imod det nutidige 
embedsværkets rolle. 
5. Politiserede embedsmænd? 
Min første tese angår udformningen af embedsværkets nuværende rolle, og jeg påstår i denne 
sammenhæng, at embedsværket i dag er politiseret, Med politiseret mener jeg, som tidligere angivet, at 
embedsværket er tæt på politikken. Med dette forstås, at der indgår overvejelser af politisk art, altså 
politiske hensyn, i flere facetter af embedsværkets arbejde, og at embedsværket pålægges opgaver af 
mere eller mindre politisk karakter. Her skal det gøres klart, at der vil være tale om forskellige grader, alt 
efter placeringen i forvaltningen. En fuldmægtig vil naturligt nok ikke være i en position hvor politisk 
rådgivning af ministeren er en arbejdsopgave. Men den fuldmægtige vil alligevel forventes, at tage 
politiske hensyn i sit arbejde. Jeg vil i henhold til den ovenstående historiske redegørelse for 
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embedsværkets rolle desuden påstå, at embedsværket i dag er politiseret i en grad, som ikke er set siden 
perioden før systemskiftet i 1901. Denne tese vil blive undersøgt i det følgende. 
5.1 Tim Knudsen – ”Policy-entreprenører”
I sin bog ”Regering og Embedsmænd – om Magt og Demokrati i Staten” fra 2000, redegør Tim Knudsen for, at 
det danske politiske system er kendetegnet ved teknokratiets fremvinding (13). Denne ”djøfiscering” 
indebærer at embedsmænd, i visse sammenhænge er politikkerne overlegne, grundet stigende 
kompleksitet i ministeriernes arbejdsopgaver. Kompleksiteten medfører, at ministerens behov for 
bistand øges og embedsværket får til opgave at yde politisk og taktisk rådgivning, samt fremkomme 
med policy-ideer og forestå mediehåndtering (Knudsen 2000:14). Knudsen viser, at embedsværket er 
involveret i store dele af det politiske arbejde ved både at forberede, samt sørge for, at det bliver 
vedtaget i Folketinget (Knudsen 2000:23). Hans konklusion på dette er, at sammenblandingen af politik 
og forvaltning i dag, er mere udtalt end tidligere (Knudsen 2000:27-28). Med dette beskriver Knudsen 
den moderne embedsmands rolle i forvaltningen som både faglig og politisk ekspert. Denne påstand 
gentages i bogen ”Fra Folkestyre til Markedsdemokrati” fra 2007, hvor Knudsen forklarer at imens 
fortidens embedsværk lænede sig op ad Weber-lignende idealer om livstidskarriere, tekniske og saglige 
evner, kontinuitet og afstandstagen til politisk indblanding, så er embedsmænd ikke længere 
bureaukrater men policy-entreprenører (Knudsen 2007:220-223,233-235). Knudsen forklarer den øgede 
efterspørgsel efter politiske embedsmænd med et øget arbejdspres på ministre foranlediget af statens 
rolle som velfærdsstat og katalysator for den økonomiske vækst (Knudsen 2007:224-233). Knudsen 
viser altså, at embedsværket i dag er tæt på politikken, og i høj grad betjener deres politiske 
overordnede i politisk og politisk-taktisk henseende. Til grund herfor ligger han den voksende 
kompleksitet i ministergerningen, foranlediget af en et større fokus på velfærd og vækst i 
samfundsøkonomien. 
I en udgivelse fra 2014, beskæftiger Tim Knudsen sig endnu engang med embedsværket. Denne gang 
sammen med Pernille Boye Koch og denne gang helt specifikt ift. ministeransvaret. Som konklusion på 
et interview med tidligere statsforvaltningsdirektør Claus Rosholm anfører de, at embedsmandsrollen er 
stadig mere politiseret, og at der fra politisk side er mindre efterspørgsel efter juridisk lødig 
sagsbehandling, men omvendt mere politisk tæft og lydhørhed (Knudsen&Koch 2014:25-26). 
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5.2 Birgitte Poulsen – Selvstyring og politikudvikling
I bogen Nye Tider, Nye Roller? fra 2005, analyserer Birgitte Poulsen ligeledes den nutidige rolle for 
embedsværket. I sin undersøgelse sammenkæder hun embedsmandsidealet med en ny statsform –
netværksstaten (Poulsen 2005:71). Hun hævder, at den nutidige embedsmandsrolle er væsensforskellig fra 
tidligere (Poulsen 2005:105). Hendes beskrivelse af embedsværkets rolle er præget af et nyt 
styringsparadigme, hvor bureaukratiske regler og velfærdstatens økonomistyring træder i baggrunden til 
fordel for ”styring af selvstyring” (Poulsen 2005:109-110). Dertil tilføjes mediernes øgede betydning og 
gennemslagskraft, hvilket har ført til, at embedsværket nu i stigende grad må forholde sig proaktivt til 
mediehåndtering, ved at sætte dagsordnen og reaktivt begrænse uheldige enkeltsager (Poulsen 
2005:116). Poulsens konklusion er, at embedsmandsrollen i dag er flertydig, og hun fremkommer 
således med flere embedsmandstyper. Sammenfattet er der tale om et embedsværk, som efter 
selvstyringens principper skal agere indenfor friheden af overordnede rammer, og under eget ansvar 
tage selvstændige initiativer til politikudvikling. Derudover er ledelsesrollen ikke længere fast, men går 
nærmest på omgang blandt de nye lag af mellemledere – dog bibeholdes hierarkiet, hvorved den øverste 
ledelse fastholder sin forrang. Det sidste kendetegn hos det nutidige embedsværk er, at det i høj grad 
påtager sig rollen som spindoktor (i anførselstegn) for den politiske ledelse. Dette indebærer at 
embedsværket gennem strategisk kommunikation samt taktisk rådgivning og sparring, er blevet 
regeringens tjener og har som sin primære opgave, at sikre dennes overlevelse (Poulsen 2005:117-118, 
305-306). 
5.3 Syv centrale pligter – Politisk/taktisk rådgivning 
Læser man statsforvaltningens egen redegørelse for embedsværkets rolle, som angivet i 
Finansministeriets udgivelse ”Syv Centrale Pligter – for Embedsmænd i Centraladministrationen” fra 2015, 
synes det klart at embedsmænd, i deres arbejde for ministeren, forventes at bidrage til den politiske del 
af ministergerningen: ”De (embedsmændene, red.) skal yde faglig bistand og politisk rådgivning (...) i forbindelse 
med forhandlinger med Folketingets partier, svar på spørgsmål fra Folketinget, konkrete forvaltningsafgørelser og med 
taler og interviews”. Ligesom det forventes at der ydes politisk/taktisk rådgivning, det vil sige rådgivning 
vedr. hvordan regeringen bedst får besluttet, præsenteret og gennemført sin politik (Finansministeriet 
2015:8-10). Sådan politisk/taktiske rådgivning skal foregå i samordning med den faglige bistand og 
pligten til partipolitisk neutralitet fordrer, at embedsværket skal kunne yde faglig bistand og 
politisk/taktisk rådgivning til skiftende regeringer (Finansministeriet 2015:8-10, 52). Fra at have sikret 
regeringer adgang til faglighed og saglighed indenfor de forskellige ressortområder, er embedsværket 
altså tilsyneladende blevet lukket ind i det politiske maskinrum og skal her fremme regeringers politik –
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og altså deltage i det politiske spil på regeringens vilkår. Dette bekræftes af, at embedsmændene skal 
tage udgangspunkt i ministerens politiske linje i rådgivningen af ministeren (Finansministeriet 2015:8). 
Det må antages heraf, at embedsmænd skal have forståelse for den politik, som regeringen fører og 
ønsker at føre. Det specificeres desuden, at embedsværket har pligt til, at være loyale og lydhøre overfor 
ministerens ønsker, og at denne loyalitet kun er gældende ift. ministre og regering – ikke Folketingets 
øvrige partier, eller embedsmandens personlige politiske overbevisning (Finansministeriet 2015:8-9). I 
dag er embedsværket mere end en faglig og saglig sparringspartner for regeringen. Det er i høj grad en 
politisk tjener, som skal bistå regeringen i at udvikle og gennemføre sin politik ved at spille med i det 
politiske spil. Den politiske neutralitet består derfor i, at embedsværkets personlige præferencer ikke må 
skinne igennem, men derimod er der forventninger om, at embedsværket er i stand til at sætte sig ind i,
og vejlede skiftende regeringer i overensstemmelse med deres politiske målsætninger (Finansministeriet 
2015:53). 
5.4 Jørgen Rosted
I et interview med tidl. departementschef Jørgen Rosted drøftede jeg den nutidige embedsmandsrolle. 
Rosteds egen forståelse af det nutidige embedsværk indebærer, at embedsmanden i dag er stærkt 
involveret i ministerens politiske arbejde.
”Da ministeren ikke længere selv kan lave politik, så er det blevet departementschefen og de ledende embedsmænd, som 
laver politikken for dem, på deres vegne og med deres ansvar (...).” (Minuttal 10:25)1
Uddybende forklarer Rosted, at nutidens departementschef i store træk tilsidesætter rollen som 
forvaltningens chef, og i stedet helliger sig det politiske arbejde fuldt ud. Derfor er 
departementschefernes faglige viden heller ikke længere et kriterium for deres ansættelse:
(...) kriterierne for at vælge dem (departementscheferne, red.) er skiftet. Det er jo ikke længere sådan, at man lægger vægt 
på, at de har en faglig viden om deres ministerium. Det er nogle andre typer, og de har slet ikke nogen ambitioner om at 
vide alt muligt teknisk, det uddelegerer de til andre og holder sig i armslængde fra det, og vil vide så lidt som muligt, så de 
ikke får fingrene i fedtefadet. (Minuttal 19:05)
Jeg mener, at det ovenstående bekræfter tesen om, at det nuværende danske embedsværk er politiseret. 
Med dette forstås, at embedsværkets rolle er defineret ud fra et politisk ønske om politisk/taktisk 
                                                       
1 Interview sendes separat
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bistand. Dermed ikke sagt, at dette er embedsværkets eneste funktion, men ud fra både Knudsen, 
Poulsen, Rosted og Finansministeriets beskrivelser synes den politiske rolle at være fremtrædende. 
Således mener jeg ikke, at der hersker tvivl om at politisk tæft, og evnen til at rådgive ministre ud fra 
politisk/taktiske overvejelser, er en efterspurgt facet hos embedsværket. Det er klart, at den 
politisk/taktiske rådgivning, som tidligere anført, ikke foregår på alle niveauer af forvaltningen. Men 
med viden om, at budskaberne i Syv Centrale Pligter er blevet indskærpet bredt i departementerne, og 
med tanke på Knudsen og Poulsens mere generelle beskrivelser, så mener jeg at idealet om politiserede 
embedsmænd omfatter det meste af embedsværket. At der desuden er tale om en hidtil uset politisering 
af embedsværket, på denne side af systemskiftet i 1901, mener jeg er en sandfærdig påstand, hvis man 
tager Knudsens, Poulsens og udvalget bag Betænkning 1354 beretninger til troende. 
6. Formelle rammer for embedsværkets virke
For at efterprøve undersøgelsens anden tese vil jeg i det følgende skitsere de formelle rammer for 
embedsværkets virke. Dette gøres med det formål, at undersøge hvorvidt der i rammerne findes 
forhindringer for forandringer af embedsværkets rolle. Afsnittet kunne i princippet være udformet 
meget kortfattet, da de retlige rammer for embedsværkets virke er forholdsvis begrænsede – ja, nærmest 
ikke eksisterende. Det følgende vil derfor se bredere end de retlige rammer, for dermed at kunne 
diskutere hvorvidt rammerne tillader den løbende udvikling af embedsmandsrollen.
Hidtil er dette emne kun afdækket mht. embedsværkets rådgivning af pågældende minister, og ikke ift. 
embedsværkets generelle arbejde. De centrale dokumenter er Betænkning 1354 fra 1998, redegørelsen 
for R2 af 4. oktober 2001, samt Betænkning 1443 fra 2004, som alle beskæftiger sig alle med forholdet 
mellem ministre og embedsmænd, for så vidt angår spørgsmålet om rådgivning, bistand og den 
historiske udvikling i disse forhold. I mangel af afdækning af rammerne for embedsværkets generelle 
arbejde, vil jeg med udgangspunkt i disse undersøge eksistensen af rammer, som kan udbredes til alle 
dele af embedsværkets arbejde. Det skal i denne sammenhæng påpeges, at Betænkning 1443 (fra nu af 
Bet. 1443) i vid udstrækning samler de to tidligere skrivelser, og ikke bibringer diskussionen eller 
observationen væsentligt nyt, da udvalget bag konkluderer, at udviklingen på området har været 
begrænset, samt at udvalget ikke ser grund til yderligere specificering af områdets regler. 
Bet. 1354 fra 1998 forklarer, at der kun er få retlige rammer for embedsværket indlejret i Grundloven. 
Rammerne er i stedet givet ved anden lovgivning, og den praksis som er udviklet over tid og accepteret 
af Folketinget og ministre (Betænkning 1354:1). Dette gentages af redegørelsen for R2 af 4. oktober 
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2001 (fra nu af R2 2001), som således forklarer at grænserne for forvaltningens rådgivning og bistand til 
regeringen ikke er bestemte ved lov. Desuden er der ikke fastsat nogen gældende praksis gennem 
domstole eller ved Folketingets ombudsmand. I stedet er området i høj grad defineret ud fra regler og 
normer, som er udviklet på grundlag af administrativ og parlamentarisk praksis, i henhold til hvad der 
anses for korrekt og hensigtsmæssigt (R2 2001:2.1). Dette gentages i Bet. 1443 fra 2004, med 
henvisning til R2, og understreger altså, at der er tale om et område, som kun i ringe grad reguleres af 
formaliserede rammer. 
At der ikke er findes formelle grænser betyder selvsagt ikke, at embedsværket kan agere frit, da grænser 
drages gennem normer og principper. Normer foreskriver, at embedsværket skal forholde sig til 
rammerne for gældende lov og indenfor principperne om sandfærdighed, faglighed og partipolitisk 
neutralitet (Bet. 1443:141). Gældende ret hentyder eksempelvis til rammerne sat af Forvaltningsloven 
og Offentlighedsloven. Disse sætter de lovgivningsmæssige rammer for embedsværkets forhold til 
borgeren ved eks. sagsbehandling. Embedsværkets arbejde må selvsagt ikke forudsætte lovbrud af 
nogen art (Finansmin. 2015:6-7). 
Embedsværket skal forholde sig til dyderne om faglighed, sandfærdighed og partipolitisk neutralitet (R2 
2001:3.1). Disse uformelle principper er specielt relevante for ministerrådgivning og bistand, men må 
ligeledes antages at være relevante for det udenomsliggende arbejde. Eksempelvis må embedsværket 
ikke medvirke til at videregive urigtige eller vildledende oplysninger, fagligheden skal sikre at 
beslutninger beror på et anerkendt fagligt grundlag og partipolitisk neutralitet betyder, at embedsværket 
skal kunne arbejde loyalt for skiftende regeringer (R2 2001:3.3.3-3.3.5; Bet. 1443:151-157). I Bet. 1443 
specificeres det i denne sammenhæng, at fagligheden bør have forrang over politiske hensyn i 
embedsværkets rådgivning af ministeren, således at rådgivningen beror på faglige skøn, og ikke på 
politisk bekvemme vurderinger (Bet. 1443:35).
De to ovennævnte love; Forvaltningsloven hhv. Offentlighedsloven, sætter nogle retlige rammer for 
forvaltningen. Disse rammer er dog ikke synderligt relevante for denne undersøgelse, da de primært 
regulerer forholdet mellem borger og stat – repræsenteret af forvaltningen. Dette gør sig gældende ved, 
at Forvaltningsloven lovgiver om sagsbehandling, og i den sammenhæng retten til aktindsigt, inhabilitet, 
begrundelser ved sagsafgørelser, regler for partshøringer, klagevejledning og tavshedspligt i 
forvaltningen (Forvaltningsloven 2014). Det vil sige, at Forvaltningsloven primært er relevant i de 
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tilfælde, hvor embedsværket udfylder en sagsbehandlende rolle. Offentlighedsloven omfatter kun retten 
til aktindsigt og undtagelser herfor (Offentlighedsloven 2013).
Hermed står det altså klart, at rammerne for det danske embedsværks virke i høj grad beror på 
uformelle principper og normer for, hvad der anses for god forvaltning. Dog skal denne konklusion 
modereres af det faktum, at forvaltningen selvsagt ikke på lovlighedens præmisser kan forbryde sig 
imod gældende lov. Det vigtigste i denne sammenhæng er dog, at der ingen retlige rammer er for 
embedsværkets rolle – her gælder altså alene de principperne, som ovenfor er udpenslet. Embedsværket 
må altså antages at kunne udfylde en hvilken som helst rolle, så længe der ikke fremkommer lovbrud, 
og så længe principperne og normerne ikke overskrides. På den måde er det en pointe i sig selv, at 
begge betænkninger, samt redegørelsen nævnt ovenfor, beskæftiger sig med spørgsmålet om 
ministerrådgivning og embedsværkets rolle i centraladministrationen, fordi der ikke er klare rammer for 
embedsværkets rolle. Sådanne rammer søges i stedet klargjort ad anden vej end lovgivning. Det 
ovenstående viser altså på tilfredsstillende vis, at embedsværkets rolle kun i ringe grad er formaliseret, 
men primært beror på uformelle normer og principper. Det betyder også, at rollen kan påvirkes af flere 
aktører med interesser heri, lige fra regeringer til embedsmandsstanden, til juridiske og politologiske 
eksperter. Dette ses eksempelvis når beskrivelser udfærdiget af professor i forvaltningsret, Bent 
Christensen, anvendes til at definere embedsværkets rolle i Bet. 1443 (156). 
7. Konkurrencestaten som forklaring 
Som vist tidligere i opgaven, så er der tradition for at lægge statens rolle til grund for embedsværkets 
ditto. Jeg har redegjort for, hvordan denne antagelse støttes af institutionel teori, og jeg har anvendt 
undersøgelser af området, som bygger på disse antagelser. I det følgende vil jeg forsøge, at bibringe 
debatten om embedsværkets nuværende rolle en ny dimension, gennem et ikke tidligere anvendt  
statsparadigme. Der er tale om Ove Kaj Pedersens beskrivelse af den danske stats rolle: 
konkurrencestaten. Den resterende del af denne undersøgelse vil altså forsøge at forklare den nuværende, 
politiserede embedsmandsrolle gennem konkurrencestatens rationale, mål og ræson. 
Der er flere grunde til at jeg tager udgangspunkt i konkurrencestatsrollen. For det første er beskrivelsen 
af denne rolle først fremkommet fuldkomment ved udgivelsen i 2011. De undersøgelser af 
embedsværkets rolle, jeg tidligere har anvendt, er alle udgivet før denne bog og dermed før forståelsen 
af den moderne stat som en konkurrencestat. For det andet, så mener jeg at der er et tidsmæssigt 
sammenfald i udviklingen af embedsmandsrollen og konkurrencestatens indtog. I ”Bo Smith 
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Udvalgets” redegørelse beskrives det således, at der i de sidste 20 til 30 år, er sket en ændring i en række 
af de vilkår, som definerer samspillet mellem politik og administration (Bo Smith 2015:12).. 
Som tidligere vist, udtrykker Birgitte Poulsen selv usikkerhed om hvorvidt vi har bevæget os væk fra 
velfærdstaten og over i en ny fase (Poulsen 2005:105, 109). Hendes udgangspunkt for analysen af 
embedsværkets rolle, er at den danske stat har bevæget sig fra at være en velfærdsstat til, at være en 
netværksstat (Poulsen 2005:71). Poulsen definerer netværksstaten som værende garant for et opgør med 
detailstyring og økonomistyring, og en overgang til styring af selvstyring (meta-styring), eller mål- og 
rammestyring, forklaret som en bevægelse fra ”government til governance” (Poulsen 2005:105-106). 
Netværks-delen består i, at der er sket en forskydning imod offentlig-private samarbejder, at 
korporatismen viger pladsen for mere uformelt samspil mellem staten og interesser, samt at statens 
forhold til borgeren og det private erhvervsliv får karakter af meta-styring (Poulsen 2005:113-115). 
Dette indebærer også, at juraen har mistet sin status i forvaltningen, hvor økonomiske interesser vejer 
tungere end retlige hensyn (Poulsen 2005:317). Jeg mener ikke at overgangen til netværksstyring er den 
definerende udvikling i henhold til embedsmandsrollen. Netværksstyringen er en af mange udviklinger 
med udspring i konkurrencestatens økonomiske rationale. Jeg ser konkurrencestatens økonomiske 
rationaler, og den deraf afledte overgang til New Public Management (NPM), som styrende for statens 
rolle og udformning siden 1980’erne, hvor opgøret med velfærdstatens størrelse og altomsluttende 
karakter, og hvad der ansås for bureaukratisk træghed, blev definerende (Hood 1991:3-7). NPMs logik 
lå således til grund for en lang række reformer af staten, og er på den måde manifestationen af 
konkurrencestatens rationaler om en effektiv og konkurrencedygtig stat. Jeg vil i denne sammenhæng 
mene, at konkurrencestatsparadigmet er mere grundlæggende end netværksstatsparadigmet. Dette skal 
forstå sådan, at de økonomiske rationaler som er indeholdt i konkurrencestaten førte til 
netværksliggørelse af statslig styring unde NPM. Derfor vil jeg træde et skridt længere tilbage i min 
anvendelse af konkurrencestaten som forklaringsgrundlag for embedsværkets rolle.
Tim Knudsens karakteristik og forklaring af embedsværkets rolle fremstår som et ”biprodukt” af et 
grundigt serviceeftersyn af det danske demokrati, foretaget med afsæt i markedsøkonomiens 
fremvinding (Knudsen 2007). Knudsen anvender begrebet konkurrencestat i sin analyse af den danske 
stat, og lægger økonomistyringens betydning til grund herfor (Knudsen 2007:220-235). Jeg finder hans 
beskrivelse af embedsværket lødig, men jeg mener også, at man med Pedersens beskrivelse af 
konkurrencestaten opnår større detaljeringsgrad og flere nuancer, som kan give en mere helstøbt 
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forklaring af de tendenser man i dag kan se i dansk forvaltning. Eksempelvis undlader Knudsen at 
medtage de omfattende reformer af staten som et grundlag for embedsværkets ændrede rolle. 
Jeg anerkender fuldt ud, at både Knudsen, Poulsen og det omtalte udvalg peger på mange af de samme 
tendenser, som er til stede i beskrivelsen af konkurrencestaten. Men Ove K. Pedersens detaljegrad og 
lødighed i beskrivelsen af den nuværende statsrolle, bibringer en forklarings- og sammenhængskraft, 
som de andre undersøgelser mangler. Dermed mener jeg også, at en forklaring af embedsværkets 
nuværende rolle, med afsæt i konkurrencestaten, vil bibringe ny viden og en ny forståelse af den 
nuværende forvaltnings rolle. Det vil kunne afklare grundlaget for den mere politiske forvaltning, samt 
forklare hvilke institutionelle og organisatoriske bevægelser, der ligger til grund herfor. Derfor vil jeg 
med udgangspunkt i konkurrencestatens rationaler og reformer, forsøge at forklare den mere 
politiserede embedsmandsrolle.
8. Konkurrencestaten i hovedtræk
Ove K. Pedersen begynder sin beskrivelse af konkurrencestaten med at fremsætte en påstand om, at 
verden i 1990’erne oplevede begyndelsen på en ny verdensøkonomisk epoke og global orden, hvormed 
den internationale økonomi blev grundlagt og den globale indbyrdes konkurrence mellem stater tog fart 
(Pedersen 2011:11-14). Forudsætningen for den danske konkurrencestat grundlægges dog allerede i 
1970’erne med internationaliseringen af den danske økonomi og anerkendelsen af, at velfærdsstaten 
ikke er finansielt bæredygtig på lang sigt (Pedersen 2011:13). Statens ønske om, at tage aktiv del i den 
internationale konkurrence mellem stater, danner rationale for bevægelsen imod konkurrencestaten, 
hvorved tilpasningen af den politiske økonomi til de internationale omgivelser bliver central (Pedersen 
2011:14). Med en sådan ændring i opfattelsen af den nationale økonomi og statens rolle og plads i 
økonomien former nye økonomiske problemstillinger sig, hvilket afføder nye løsninger (Pedersen 
2011:17). Udviklingen i retning af en ny stat understøttes desuden af 1970’ernes ændringer i det danske 
politiske landskab, hvor de traditionelt stabile partier oplever ustabilitet i forbindelse med fremkomsten 
af nye partier og brud med de traditionelle partipolitiske konfliktlinier og etableringen af nye (Pedersen 
2011:13, 141). 
Et af de definerende træk ved konkurrencestaten er at økonomismen afløser velfærdstatens fokus på 
samfundets ansvar og individets anerkendelse som statens bærende værdigrundlag, ligesom 
konkurrencestaten aktivt søger at mobilisere befolkning og virksomheder til at deltage i den 
internationale konkurrence og gøre hver enkelt borger ansvarlig for eget liv (Pedersen 2011:12,15,206). 
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Dette viser sig eksempelvis ved at omskabelsen af velfærdsstaten til en konkurrencestat fører til en 
ubrydelige række af institutionelle reformer, som skal sørge for de komparativt bedste rammer for 
nationens konkurrenceevne gennem effektivisering af økonomien begyndelsen og statens evne til 
dynamisk at tilpasse sig nye betingelser for konkurrence (Pedersen 2011:27,30-32,75,205-206). 
Økonomismen indtager pladsen som rationale for den politiske debat, da den samfundsøkonomiske 
forestilling vinder indpas og dermed ideen om, at alle områder af samfundet er økonomisk 
sammenvævet (Pedersen 2011:127). Samtidigt spiller staten og den offentlige sektor fortsat en central 
rolle ift. at skærme samfundet imod markedsfejl, men også ift. at sikre danske virksomheders 
konkurrenceevne (Pedersen 2011:18,117,133). Den samfundsøkonomiske forestilling, eller 
økonomismen, bliver på den måde en fundamental forestilling for såvel politiske som økonomiske 
beslutninger
Men specielt vigtigt er konkurrencestatens fokus på optimal, eller effektiv anvendelse af samfundets 
ressourcer (Pedersen 2011:121,207). Rationalet er, at nationer konkurrerer gennem optimeringen af 
deres staters effektivitet, hvilket udmønter sig i et fokus på den offentlige forvaltnings størrelse, 
ressourceforbrug og evne til at allokere ressourcer til de områder, hvor deres nytte er optimal (Pedersen 
2011:74,132). Således bliver efficiens og effektivitet konkurrencestatens målsætning for den offentlige 
sektor (Pedersen 2011:207). I konteksten af den offentlige sektor forstås effektivitet som 
embedsværkets evne til, at indløse de målsætninger og producere de resultater som politikkerne kræver, 
og dermed leve op til de angivne resultat- og målkrav. Efficiens skal forstås som den optimale 
anvendelse af knappe ressourcer, således at produktionen af de ønskede resultater finder sted ved 
anvendelse af den absolut mindste mængde ressourcer, og samtidigt har maksimal effekt (Ibid.).
Med konkurrencestaten er der altså tale om en række fundamentale forandringer fra, og brud med 
velfærdsstatens værdier og ræsonner. Hvor det økonomiske rationale vejer tungt under begge 
statsformer, så har det med konkurrencestaten fået en ny logik: fra at se økonomisk vækst som 
finansieringsgrundlaget for velfærd, vender konkurrencestaten ryggen til ideen om den omfattende 
velfærdstat, og søger i stedet at grundlægge staten som et modus til samfundsøkonomisk vækst igennem 
den private sektor. Vejen til den økonomisk bæredygtige stat går gennem den internationale 
konkurrence, og statens rolle bliver at sikre konkurrenceevnen i forhold til globale modparter gennem 
tilpasning af den danske økonomi. På den måde er statens rolle ikke længere, at levere velfærden, men i 
stedet at understøtte det private erhvervslivs således at borgeren har mulighed for, at forsørge sig selv. 
Dette finder sted ved en konstant omstilling til de optimale forhold for en stærk konkurrenceevne. Den 
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globale økonomi er altså blevet en referenceramme for udviklingen af den danske stat. Dette ses ved, at 
den globale økonomi opfattes som en arena for staters indbyrdes konkurrence om klodens knappe 
ressourcer – en konkurrence, som Danmark tager aktiv del i. Dette fører til at staten er blevet gjort til 
genstand for konkurrencedygtighed, og der konkurreres dermed på alle parametre – alle statslige 
områder underlægges konkurrence og økonomisering – også forvaltningen. Til trods for, at dette er en 
gentagelse, så vil jeg endnu engang understrege, at konkurrencestatens endemål er økonomisk velstand 
opnået ved konkurrencedygtighed, hvorfor det grundlæggende ræson for statslig aktivitet er af 
økonomisk art.
9. Konkurrencestatens betydning for den offentlige sektor
Med henblik på, at vise hvordan konkurrencestatens rationaler og de tilhørende reformer af staten, kan 
have påvirket embedsværkets rolle, vil jeg i første omgang skitsere konkurrencestatens betydning for 
den offentlige sektor.
For at sætte scenen for denne analyse, vil jeg vende tilbage til begreberne efficiens og effektivitet, og 
dermed til to af de nøgleord, som siden konkurrencestatens indtog har defineret skiftende regeringers 
målsætninger for den offentlige sektor. Disse to begreber hænger uløseligt sammen med 
konkurrencestatens målsætning om styring af de offentlige udgifter, som igen er relateret til det 
overordnede mål om optimal konkurrenceevne og økonomisk vækst (Pedersen 2011:239). Det følger 
heraf, at forvaltningen nu anskues udfra økonomiske rationaler, og at disse er grundlag for reformer af 
den offentlige sektor under konkurrencestaten (Pedersen 2011:208). Embedsværket indgår altså i 
målsætningen om optimal konkurrenceevne, og er dermed også mål for reformer. Reformer af den 
offentlige sektor og dens forvaltning bliver iflg. Pedersen midtpunktet for administrativ politik og 
institutionelle reformer (Pedersen 2011:243-244). I det følgende vil jeg fremkomme med en række 
eksempler på konkurrencestatens udviklingstendenser og tilhørende reformer og forsøge at 
sammenkæde dem med embedsværkets rolle under konkurrencestaten. 
9.1 Øget politisk styring
Den overordnede tendens, som vil skinne igennem i resten af de supplerende tendenser er, at statens 
øverste ledelse – regeringen – har samlet mere magt hos sig. Således er et gennemgående træk for 
konkurrencestaten, at den centraliserede, politiske styring af og indflydelse på statslige aktører øges, og 
den tidligere tendens imod decentralisering ændrer karakter (Pedersen 2011:133,211). Med ”ændret  
karakter” mener jeg, at der stadig forekommer en decentralisering, men at denne decentralisering 
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betyder at ansvaret for de offentlige udgifter placeres hos de enkelte statslige aktører, sammen med 
realiseringen af regeringens mål indenfor de tilladte rammer (Pedersen 2011:211). Et godt eksempel 
herpå bliver givet i Bet. 1354, hvor det beskrives at der i 1980’erne foregår en decentralisering af 
opgaver til kommunerne, imens den politiske indflydelse og kontrol, fra regeringen side, øges. Fra da af 
koncentrerer regeringer sig om, at formulere de overordnede målsætninger for kommunerne og styre 
især udgifterne igennem rammelovgivning, som det bliver tilfældet med bloktilskuddet (Bet. 1354:5.3.1). 
På ministerielt plan ser man i samme periode en centralisering i forholdet mellem ministerielle 
departementer og de underliggende styrelser – oprettet med henblik på, at fjerne den rutinemæssige 
forvaltning fra ministerens bord (Bet. 1354:5.3.1). På bundlinjen skærpes den politiske topstyring af de 
enkelte politikområder altså og dette sker med de skiftende regeringers økonomiske rationaler og 
prioriteringer for øje. På den måde bliver finanspolitikken det dominerende styringsredskab og det 
grænsedragende rationale (Pedersen 2011:133,153). Den øgede politiske kontrol med statens mange 
foretagender foretages altså med regeringens økonomiske mål og visioner for øje. 
Den øgede centralisering af magt hos den øverste politiske ledelse – regeringen – udgør en overordnet
tendens. Men jeg vil argumentere for, at denne tendens med rimelighed kan siges, at ligge til grund for 
embedsværkets ændrede rolle: Med en øget politisk topstyring, og altså ophobning af magt hos 
regeringen, bliver det bydende nødvendigt, at embedsværket arbejder aktivt for at realisere regeringens 
politik, eller understøtter at andre aktører tager dette ansvar på sig. Med det menes ikke, at vi tidligere 
har haft embedsværk, som ikke tjente regeringen aktivt. Men når en regering og et parti (eller flere) 
udgør en begrænset mængde ressourcer, og til stadighed ønsker at øge sin magtradius til flere og større 
områder af staten, så vil den få brug for at få tilføjet ressourcer. Derfor kan man forestille sig, at 
embedsværket for det første udgør en vigtigere del af regeringers ressourcer og for det andet skal 
opfylde nogle nye krav, for at kunne tjene regeringens nye målsætning om øget justits. Hvis man som 
regering ønsker at øve indflydelse over flere områder, kræver det et større kontrolapparat, men det 
kræver også nogle ressourcer ift. at generere politik til flere områder. Derfor er det ikke svært at 
forestille sig, at en regering med sådanne ambitioner ønsker et embedsværk med evner, som ligger ud 
over de klassisk bureaukratiske og teknokratiske.
9.2 Nye styringsredskaber – Økonomistyring og målstyring
Styringen af den offentlige sektor, specielt ift. de økonomiske forhold, centraliseres altså hos 
regeringen, og politiske mål og økonomiske rationaler føres igennem den offentlige sektor via 
topstyring. Målstyring betyder, at politikere sætter de overordnede mål for deres politik, men lader 
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embedsværket finde midlerne indenfor rammer fastsat af det økonomiske rationale. Fra 1980’erne ser 
man således en øget anvendelse af mål- og  resultatstyring, hvilket på den ene side øger forvaltningens 
handlerum (Bet. 1354:5.3.3). På den anden side begrænser det til at flugte med de omtalte økonomiske 
rammer. Økonomistyringen er en realitet og fra slut 1970’erne handler det om, at sikre effektiv 
administration for den samlede økonomis skyld (Pedersen 2011:210,258-259). Dette illustreres 
glimrende ved regeringens Moderniseringsprogram fra 1983, hvor visionen for den offentlige sektor er 
øget effektivitet, produktivitet og kvalitet med henblik på, at forbedre konkurrenceevnen for 
erhvervslivet og sikre ”kundernes” tilfredshed (Regeringen 1983:1). 
Specielt er det værd at fremhæve, at Moderniseringsprogrammet diagnosticerer den offentlige sektors 
problem som værende de regler, procedurer og administrative systemer, som omslutter den (Regeringen 
1983:1). Dette bliver oversat til en bevægelse imod større råderum til ansatte og regelforenkling, hvilket 
dog skal flankeres af stærkere politisk indflydelse på udgiftsudviklingen, strammere overordnet 
budgetstyring – i det hele taget skal rammerne for den enkelte offentligt ansattes frihed sættes af de 
centrale myndigheder (Regeringen 1983:2). Med Moderniseringsprogrammet beslutter man sig
tilsyneladende for, at embedsværket ikke længere skal styres først og fremmest af regler og 
administrative procedurer, men af rammer – især økonomiske rammer. Jeg vil udpege dette, som et 
centralt rationale, som fører til en helt central udvikling – afbureaukratiseringen – og dermed 
reduktionen af et lag i embedsmandsrollen, hvilket efterlader mere plads (i overført betydning) til den 
politiske embedsmandrolle. 
Konkret betyder dette, at de overordnede mål for regeringens politik sikres gennemført ved kontraktlig 
fastsættelse af mål- og resultatkrav, ved anvendelse af omkostningsmodeller, markedslignende 
incitamenter, evidens og evaluering af sammenhængen mellem omkostninger og resultater (Pedersen 
2011:212-213). Denne udvikling ses ved, at departementer i stigende grad har kontraktuelle forhold til 
underliggende styrelser, og på den måde kontrollerer deres indsatser gennem dikterede mål og 
resultatkrav (Bet. 1354:5.3.1). 
Kort sagt implementerer man nye styringsredskaber, som skal sikre et større sammenfald mellem 
politikere og embedsmænds interesser, og at sammenfaldet siden hen kan måles i tal (Pedersen 
2011:208-209,243). Politikkernes interesser er blevet økonomiske, og man ønsker et tilsvarende 
rationale hos embedsværket, som skal underlægges forhold, som ligner det private arbejdsmarked. 
Moderniseringsprogrammet ligger således også op til en ændring af de offentlig ansattes lønningsvilkår. 
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Man ønsker, at træde væk fra den anciennitetsbestemte lønstruktur og erstatte den med 
resultatorienteret (be)lønning (Regeringen 1983:2). Et af målende med programmet er i sidste ende en 
offentlige sektor med større tilpasningsevne (Ibid.). Således fristilles den offentlige sektor indenfor 
rammerne af økonomistyringen og den simultane centralisering og decentraliseringen træder frem når 
de frie forvaltningsenheder omringes af incitamenter, styrings- og kontrolredskaber, hvorved rammerne 
for deres beslutninger indirekte dikteres af politikkerne, og som minimum sker indenfor de fastsatte 
økonomiske rammer, hvorved den effektive og efficiente forvaltning sikres (Pedersen 2011:212-216). 
At konkurrencestatens visioner for den offentlige sektor også er relevante i dag, kan ses i den tidligere 
regerings visionsprogram for den offentlige sektor fra april 2015, ”Fælles Velfærd”. Hovedbudskaberne 
er her, at den offentlige sektor ikke er et mål i sig selv, men et middel til en velfærd, som skal finansieres 
igennem en velstandsstigning. Dette skal realiseres igennem et internationalt konkurrencedygtig 
erhvervsliv, som kan gøre sig i den globaliserede økonomis konkurrence (Regeringen 2015:12-13,19). 
De relevante hovedpunkter i visionen er, at den offentlige sektor i stigende grad skal drives gennem 
mål- og resultatorienteret styring og at den decentrale udmøntning af regeringens målsætninger skal 
være mindre detailstyret (Regeringen 2015:4,12). Den tidligere regering satte sig altså for, at reformere 
den offentlige sektor yderligere for derved, at sikre en sund økonomi (Regeringen 2015:14).
Visionen for forvaltningen kan opsummeres således: De centralt bestemte politiske mål skal sætte 
retningen for den offentlige sektor, og skal følges op af lokale delmål for udmøntningen (Regeringen 
2015:28). Dette betyder at ministerier, departementer, styrelser og lokale forvaltninger skal opstille 
delmål, som passer med de overordnede politiske målsætninger (Regeringen 2015:33,43). 
Økonomistyringen står centralt i udmøntningen og skal sætte rammerne for den lokale indsats. 
Generelt skal styring i den offentlige sektor bero på mål- og resultatstyring (Regeringen 2015:21,26) At 
de ønskede resultater nås skal derpå dokumenteres, så politikkerne kan holde hånd i hanke med 
implementeringen af deres politik (Regeringen 2015:21). Alt i alt er et gennemgående rationale, at 
målene er vigtigere end processen, hvorfor mængden af regler og proceskrav neddrosles. Det handler 
mindre om hvordan man når målet end om det nås. I det hele taget skal den offentlige sektor 
afbureaukratiseres (Regeringen 2015:21,38). Om der i realiteten er tale om større ændringer, eller blot 
gammel vin på nye flasker, er jeg ikke sikker på. Pointen er imidlertid, at den nyeste politisk 
formulerede vision for den offentlige sektor, og dermed for embedsværkets virke, beror på 
økonomistyring, mål- og rammestyring, samt afbureaukratisering og politisk topstyring. Alt sammen 
med henblik på at understøtte den offentlige, og derigennem den private sektors konkurrenceevne.  
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Forskellen fra de tidligere statsformer er her slående. Tidligere var embedsværkets arbejde i 
forvaltningen i høj grad styret af relevante love og regler, som satte grænserne for hvilke beslutninger 
og skøn, der kunne træffes på administrativt niveau. Det var desuden forvaltningens kerneopgave, at 
træffe forvaltningsmæssige afgørelser indenfor rammerne af politisk fastsatte love og regler (Pedersen 
2011:247-248). Under konkurrencestaten er embedsværkets opgave ikke længere afgrænset til at 
foretage skøn på baggrund af love og regler, men i ligeså høj grad, at levere økonomiske resultater 
(Pedersen 2011:249). Rammerne for embedsværkets skøn bliver nu sat af den daglige ledelse vha. 
styringsredskaber, som definerer den enkelte medarbejders rum til at foretage faglige skøn (Pedersen 
2011:249). Det betyder ikke, at man ikke ønsker et fagligt dygtigt embedsværk, eller at love og regler 
ikke gælder, men det betyder, at embedsværkets faglighed bliver reduceret til at vælge imellem politisk 
bestemte løsninger på politisk definerede problemer, jf. mål- og rammestyring (Pedersen 2011:248). 
Essensen af konkurrencestatens betydning for embedsværket er således, at forvaltningens medarbejdere 
er nødsagede til, at afveje flere konkurrerende hensyn i beslutningsprocessen. Disse er juridiske, 
økonomiske, professionelle og personlige (Pedersen 2011:250). Embedsmandens karriere er blevet 
afhængig af, hans evne til at foretage skøn som afvejer alle hensyn mest effektivt og hensigtsmæssigt 
(Pedersen 2011:253). Jeg vil påstå, at dette viser en udvikling i retning af at embedsværkets faglige skøn 
betyder mindre i den daglige forvaltning, da det må vige for de politisk dikterede økonomiske rammer –
ikke de politisk dikterede love og regler – fordi funktionen er en anden end under bureaukratiet. Jørgen
Rosted påpeger, at fagligheden ej heller er den vigtigste egenskab hos topembedsmænd:
”Det er jo ikke længere sådan, at man lægger vægt på, at de (departementscheferne, red.) har en faglig viden om 
deres ministerium. Det er nogle andre typer, og de har slet ikke nogen ambitioner om at vide alt muligt teknisk (...)” 
(Minuttal 19:05)
I henhold til det ovenstående, mener jeg, at skiftet til de nye styringsredskaber underbygger skiftet til 
det embedsværk, som bliver nødvendiggjort af den øgede politiske topstyring. Jeg mener at 
afbureaukratiseringen, som følger med de nye styringsrationaler skal ses helt centralt i forhold til 
embedsværkets rolle, da der her gøres op med et fundamental træk ved embedsværket, nemlig den 
regelrette forvaltning. De nye styringsredskaber skaber ikke i sig selv et politiseret embedsværk, men 
åbner op for, at embedsværket kan få nye funktioner og bedrive forvaltning på nye måder. Det nye 
styringsrationale kan siges at have skubbet den enkelte embedsmands faglige vurderinger i baggrunden
til fordel for politiske og økonomiske prioriteringer, opløst de klare grænser mellem politik og 
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administration, fjernet forudsætningen for at placere et klart ansvar og inviteret embedsværket med ind 
i beslutningskredsen. I denne tendens mener jeg, at der ligger et klart potentiale for en bevægelse imod 
politiseringen af embedsværket. Dette forstås ved, at denne nye rolle for embedsværket ligger afstand til 
bureaukratiet, da embedsværket i nu udfylder funktioner udenfor bureaukratisk forvaltning, og i høj 
grad styres af andre styringsredskaber end forvaltningens love og regler. Bureaukratiets forhold til 
lovgivning var samtidigt et bolværk imod politisering, da embedsmanden med henvisning til love og 
regler kunne modsætte sig den politiske ledelses ønsker, såfremt disse overskred gældende hjemmel. 
Forvaltningens nye arbejdsområde, er ikke omsluttet af love og regler i samme grad som tidligere, og 
embedsmanden har derfor ikke samme mulighed for, at sige fra overfor politiske ønsker. Kontrakter og 
målkrav sørger desuden for, at embedsværket og politikkerne har sammenfaldne interesser i 
udmøntningen af regeringens politik. Anvendelsen af økonomiske incitamenter og mål- og 
rammestyring kan siges at skabe et embedsværk, som i højere grad er responsivt overfor regeringens 
politiske linje, end et klassisk bureaukratisk embedsværk ville være det. For embedsværket er der ikke 
længere tale om en professionel interesse i, at implementere regeringens politiske målsætninger. Der er i 
stedet tale om en interesse baseret på økonomiske incitamenter, hvilket jeg mener kan være med til at 
underminere det faglige og saglige skøn. Dermed sender dette nye styringsparadigme et kraftigt signal 
om en ny vision for embedsværket. En vision om et ubureaukratisk embedsværk, som indenfor 
rammerne af den fastlagte økonomiske politik er i stand til selv at beslutte med hvilke midler målet kan 
realiseres mest effektivt. I den vision synes det tydeligt, at den politiske ledelse i højere grad ønsker et 
embedsværk, som er responsivt ift. at realisere bestemte politiske mål, end et regelret og bureaukratisk 
embedsværk, som hverken var garanter for en høj grad af dynamik eller selvstyring. Sat på spidsen kan 
man sige, at konkurrencestatens embedsværk minder mere om et professionelt konsulenthus end om et 
bureaukrati. Dette er i sig selv ikke det samme som, at embedsværket også er politiseret, men jeg mener, 
at de nye styringsparadigmer og bevægelsen væk fra de bureaukratiske rammer i nogen grad tillader det, 
og i nogen grad forudsætter det. 
9.3. Beslutninger under øget politisk indflydelse
Under konkurrencestaten forandres de politiske beslutningsprocesser, og dermed ændrer det politiske 
system karakter, og påvirker embedsværkets rolle. Overordnet set svækkes en lang række centrale 
aktørers indflydelse på det lovforberedende arbejde under konkurrencestaten. Således er der også her 
tale om en centralisering af magten hos regeringen, hvilket kommer til udtryk i en mængde 
procesforandringer. Hvor der i Danmark tidligere har været en stærk tradition for den korporatistiske 
inddragelse af interessenter i politiske beslutningsprocesser, laves der nu om på dette. Således 
Johan Theil Nielsen December 2015
26
begrænses den privilegerede adgang til beslutningstagerne og den uformelle lobbyisme bliver mere 
almindelig – institutionelle betingelser for interessenters mulighed for at påvirke beslutningsprocesserne
ændres altså fra at have privilegeret få interesser til at inddrage flere forskellige, men langt mere 
vilkårligt (Pedersen 2011:149-158). 
En lignende udvikling finder sted i forhold til Folketingets øvrige partier, da deres respektive roller i det 
lovforberedende arbejde begrænses (Pedersen 2011:151-152). Dette sker med nedlæggelsen af 
kommissionsvæsnet, som tidligere havde en central rolle i at udmønte lovforslag (Ibid.). Tidligere 
forestod trepartskommissioner bestående af embedsmænd, partirepræsentanter og 
interesseorganisationer, en væsentlig del af det lovforberedende arbejde ved at diskutere forskellige 
problemstillinger og politiske løsninger (Ibid.). Det er ikke sådan at ingen lovgivning i dag forberedes i 
kommissioner eller udvalg, men der er tale om en stærkt nedadgående tendens. Således viser 
højesteretsdommer Lars Hjortnæs, at andelen af love forberedt i udvalg og kommissioner er faldet til 
under 20% i 2006, fra ca. 50% 30 år tidligere (Hjortnæs 2011: .813).
Med nedlæggelsen af kommissionsvæsenet styrkes regeringens initiativret ift. lovgivning, da man i stedet 
overgår til en model hvor ministeriet udgiver egne redegørelser, forberedt af ministeriernes egne 
embedsværk. Disse redegørelser udpeger både problemer og præsenterer løsningsforslag og er i 
modsætning til kommissionsvæsnets udarbejdelser, ikke umiddelbart emner for formelle forhandlinger 
med offentlighedens interesser (Pedersen 2011:158). Således er kredsen af privilegerede aktører med 
direkte adgang til at influere de politiske beslutninger faldet siden 1980’erne, ligesom arbejdsbyrden i 
højere grad er lagt på embedsværket.
I tråd med den ovenfor skitserede udvikling reduceres råd og nævn til rådgivende instanser, i kontrast 
til deres tidligere rolle som beslutningsforberedende. De tidligere betydningsfulde 
arbejdsmarkedsorganisationer mister indflydelse som konsekvens af det nedlagte kommissionsvæsen og 
lukningen, eller indskrænkningen, af korporatistiske kanaler. Desuden falder antallet af ekspertudvalg 
drastisk og beslutningen om at indkalde til høringer op til politiske beslutninger bliver taget af 
embedsværket efter behov. Indsigten i beslutningsgrundlag begrænses, høringer igangsættes i højere 
grad sent i lovgivningsprocessen, og høringssvar bliver ikke i samme grad som tidligere taget til indtægt 
for beslutningsgrundlag (Pedersen 2011:236). Indsigten i beslutningsgrundlag og inter- eller intra-
ministerielle processer begrænses yderligere med vedtagelsen af Offentlighedsloven i 2013 
(Offentlighedsloven 2013:§23-27). Som følge heraf træffer ministre i stigende grad beslutninger uden at 
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lade sig rådgive af de relevante interesser, og i så fald forekommer rådgivningen mere vilkårligt end 
tidligere (Pedersen 2011:153). 
Grundlaget for den ændrede proces skal igen findes i det overordnede økonomiske rationale, som her 
er stærkt indflydelsesrigt. Således betragtede man tidligere tiders korporatistiske inddragelse, som 
grundlæggende for velfærdsstatens finansieringskrise (Pedersen 2011:235). Eksterne aktørers indflydelse 
på de politiske beslutninger fører til stramninger af den politiske kontrol med det offentlige forbrug, og 
den offentlige sektor samles under økonomistyringen, hvorved bundlinjen definerer rammerne for 
politiske beslutninger (Pedersen 2011:235-236).
Jeg mener, at man med ændringerne i beslutningsprocessen finder et klart grundlag for en øget 
politisering af embedsværket. Vilkårligheden af eksterne interessers indflydelse på politiske beslutninger 
og ændringen af processerne for det lovforberedende arbejde synes at være endnu et resultat af 
centraliseringstendensen. Regeringsmagten tager altså igen større ejerskab over et område af staten og 
det lovforberedende arbejde er i højere grad samlet hos de enkelte ministerier, og dermed 
embedsværket og den pågældende minister. Her synes behovet for et politisk anlagt embedsværk at 
træde tydeligt frem. Med dette forstås, at som følge af den ændrede beslutningsproces må 
embedsværket antages, at være primusmotor bag omskabelsen af de politiske visioner til gangbar 
lovgivning og politiske programmer, og således bliver alle de tidligere nævnte egenskaber hos 
embedsværket relevante (læs: ”Politiserede Embedsmænd?). Mindre inddragelse af interessenter og 
andre politiske aktører, begrænset anvendelse af høringssvar og mere uigennemskuelige 
beslutningsgrundlag, peger i retning af at de enkelte ministeriers embedsværker må have større andel i 
udformningen af regeringers politik end tidligere. 
Jeg vil altså mene, at skiftende regeringers ønske om større initiativret ift. udformningen af 
lovgivningen, kan forklare dele af den stigende politisering af embedsværket. Ministeriernes 
embedsværk skal forestå udfærdigelsen af nye lovmæssige tiltag i henhold til regeringers politiske 
visioner, og samtidigt løse denne opgave uden samme inddragelse af de relevante interessenter. Hermed 
synes behovet for embedsmænd med politisk forståelse, at være velbegrundet. Den politisk/taktiske 
rådgivning vedr. hvordan politik bedst besluttes, præsenteres og gennemføres med udgangspunkt i den 
enkelte ministers politiske linje synes at have fundet sin oprindelse. Embedsmænd bliver således særligt 
vigtige ift. at rådgive ministeren og regeringen om andre aktørers formodede reaktioner på initiativer, 
når disse aktører ikke længere inddrages i samme grad. Når Knudsen og Poulsen samtidigt peger på, at 
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embedsmænd er stærkt engagerede i selve udformningen af regeringens politik, så hænger dette igen 
godt sammen med tendensen imod centralisering af lovgivningsprocessen.
9.4 Ændrede ansættelsesvilkår
Grundlovens §27 angiver, at tjenestemænds ansættelsesvilkår bestemmes ved lov, ligesom Grundloven 
sikrer tjenestemænd erstatning ved afskedigelse eller forflytning, og styrker i det hele taget 
tjenestemændenes retssikkerhed (Grundloven af 1953: §27). Jeg vil påstå, at tjenestemandsordningen 
sikrede embedsværkets position som et politiske uafhængigt, fagligt og sagligt funderet bureaukrati, da 
man som tjenestemand var beskyttet imod arbitrære afskedigelser af politikere. Selv hvis en 
embedsmand holdt fast i sin faglige overbevisning, eller håndhævede loven imod overordnedes ønske, 
ville han være sikret ved eventuel afskedigelse. Desuden indeholdt loven klare arbejdesbeskrivelser, 
hvilket begrænsede embedsværkets arbejdsopgaver og dermed rolle.
I 1969 reformere Tjenestemandsstanden, og den tidligere beskyttelse af embedsværket ophører med 
retssikkerheden ift. den politiske ledelse. Ud over de allerede skitserede forandringer, så ophører retten 
til livslang pension ved afskedigelse. Desuden kan overenskomstansatte chefer i departementer 
afskediges ved manglende tillid mellem vedkommende og ministeren. Tjenestemænd kan fra da af 
afskediges med begrundelse i dårligt samarbejde, manglende tillid eller utilstrækkelige kvalifikationer 
(Bet. 1354:kap 4.1). Udvalget bag betænkning 1354 forklarer, at disse ændringer i embedsværkets 
ansættelsesforhold har undergravet embedsmændenes grundlag for, at stå fast på saglig rådgivning ift. 
ministeren. 
Reformen forekommer allerede i 1969, og kan derfor ikke knyttes direkte til konkurrencestaten. Til 
trods herfor synes reformen, dog at være i tråd med konkurrencestatens rationaler. Eksempelvis bliver 
embedsværket langt mere dynamisk og det bliver muligt, at trække på det private erhvervslivs erfaringer 
med ansættelse af personale fra denne sektor. Der blev dog fortsat ansat tjenestemænd efter reformen, 
men det er tydeligt, at der allerede på dette tidspunkt sker en bevægelse imod et anderledes 
embedsværk, hvor dynamikken er i højsædet, på bekostning af retlig beskyttelse af embedsværket.
Den næste store udvikling ift. tjenestemandsansættelser sker i 2001, hvor det besluttes, at brugen af 
tjenestemandsansættelser kun kan anvendes i særlige stillinger. Hermed er det kun nogle få grupper, 
som ansættes efter tjenestemandsvilkår, og embedsværkets sidste beskyttelse under tjenestemandsloven 
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frafalder. Dette har medført et fald i andelen af offentligt ansatte tjenestemænd, som i 2010 var nede på 
26% (Moderniseringsstyrelsen 2011:15). 
Den mest interessante udvikling i denne sammenhæng er dog, at chefer ansat i departementer, styrelser, 
o. lign., ansættes på almindelige kontraktuelle forhold, imens departementschefer ansættes på 
åremålskontrakter gældende for 3 år (Moderniseringsstyrelsen 2011:15; Bet. 1354:4.1.4). Man kan altså 
med rimelighed antage, at topcheferne i embedsværket, og dermed de personer, som forestår 
rådgivning af ministeren, ikke er beskyttet imod forflyttelser og afskedigelser, såfremt rådgivningen ikke 
lever op til den pågældende ministers forventninger. Det synes ikke umuligt, at embedsværkets ledelse 
vil være tilbageholdende ift. at forsvare faglige eller saglige skøn i en konfrontation med ministeren, da 
en konflikt vil svække muligheden for en fornyelse af kontrakten, ligesom det kan undergrave en fortsat 
karriere indenfor centraladministrationen. 
Disse ændrede ansættelsesvilkår for den enkelte embedsmand har uden tvivl været med til, at sikre et 
mere dynamisk embedsværk, hvor ressourcer er flytbare og utilstrækkelige medarbejdere kan flyttes 
eller afskediges. Med størrelsen på den offentlige sektor, og de mange ansatte, har det også været 
nødvendigt ud fra det økonomiske rationale. I sidste ende er brandvæggen mellem politiske hensyn og 
faglige vurderinger dog forsvundet. På denne baggrund vil jeg påstå, at de ændrede ansættelsesforhold 
for embedsværket, har betydet, at embedsværkets beskyttelse, ift. at påtage sig ministerens politiske 
agenda, er faldet. Dermed mener jeg også, at denne udvikling har åbnet op for en politisering af 
embedsværket – hvad enten frivilligt eller modvilligt – ved at gøre op med den tidligere beskyttelse 
imod politiske hensyn, og dermed med forståelsen af embedsværket som et fagligt funderet og regelret 
bureaukrati. 
9.5 Jørgen Rosteds forklaring
Reformer af den offentlige sektor, som undersøgelsen har beskæftiget sig med, har haft et 
underliggende økonomisk rationale. Embedsmanden er i dag en mere initiativrig og entreprenant 
medarbejder, som tilrettelægger sit arbejde indenfor de økonomisk dikterede rammer. Økonomismens 
rationale og betydning for den ændrede embedsmandsrolle, bekræftes af Jørgen Rosted, da han 
beskriver, hvordan udviklingen imod mere politisk orienteret rådgivning initieres i Finansministeriet:
”Der sker et ryk i 1970’erne, hvor (...) finansministeriet bliver langt mere udfarende end vi plejede at være, og 
producerede det ene radikale forslag efter det andet.” (Minuttal 30:02)
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Rosted forklarer hvordan ledende medarbejdere i Finansministeriet besluttede, at blive mere aktivistiske 
i deres rådgivning af den politiske ledelse. Beslutningen var forankret i en bekymring over 
ministerkollegiets manglende evne til at træffe økonomisk essentielle beslutninger. Dette resulterede i 
brugen af indstillinger, altså embedsværkets egne anbefalinger, samt at embedsværket traf beslutninger 
på ministrenes vegne (Minuttal 34:20 og frem). Ydermere uddyber Rosted, at denne udvikling er med til 
at ændre på magtforholdet mellem minister og embedsværk (Minuttal 37:57) og tilføjer:
”Ministrene i dag, de piver ikke (når der i udvalg træffes beslutninger mellem embedsmænd på deres vegne, 
red.).” (Minuttal 40:26)
At ministrene ikke piber, kan meget vel tænkes at skyldes det forhold, som Rosted tidligere i interviewet 
ligger til grund for embedsværkets politiserede rolle:
”(...) Årsagen til det (den politiserende embedsmand, red.) er, at tilbage i 1970’erne, hvor jeg var ny i Finansministeriet, 
der kunne politikkerne selv lave politikken. Embedsværket var nødvendigt ift. at sikre lovligheden af politikkerne, at 
omforme det til paragraffer i loven og give faglige råd, men ministeren lavede politikken. (...) Samfundet er blevet enormt 
komplicere, og man skal vide meget om konsekvenser og regelsæt, osv. så der skal en stor organisation til at lave 
lovgivning. Og dét tager departementscheferne sig af, det er det ministeren først og fremmest har brug for.” (Minuttal 
3:44)
Spurgt om, hvorvidt økonomismen og de tilhørende reformer af staten, som finder sted fra slut 
1970’erne/start 1980’erne, er en vision skabt af embedsværket, svarer Jørgen Rosted:
”Ja, rent. Der har selvfølgeligt været accept af det hos ministrene, men de lod det bare ske og var ikke stærkt optagede af 
det.” (Minuttal 47:30)
Jørgen Rosted beskriver udviklingen som han selv har oplevet den, nemlig som højt placeret 
embedsmand og departementschef. Hans anekdoter kan derfor udmærket tages til indtægt for 
topledelsens rolle i forvaltningen, men siger væsentligt mindre om den almindelige embedsmands rolle. 
Jeg mener dog, at han på udmærket vis beskriver sammenhængen mellem ønsket om en stærkere 
økonomi og embedsværkets stigende politisering. At man fra embedsværkets side, ud af bekymring for 
den politiske ledelses manglende handlekraft ift. de økonomiske problemer, vælger at udøve stærkere 
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indflydelse over den politiske beslutningsproces, synes at have været begyndelsen på den udvikling, som 
ender i konkurrencestatens embedsmandsrolle. Som Rosted selv siger, så opstod økonomismen som
styrende rationale hos embedsværket selv. 
10. Konkurrencestatens embedsværk?
Jeg mener, at have vist hvordan konkurrencestatsparadigmet giver en ny dimension til forståelsen af 
embedsværkets rolle og den udviklingen som embedsværket har gennemgået de seneste 20-30 år. Den 
logik som konkurrencestaten er et udtryk for – større fokus på økonomisk bæredygtighed i den 
offentlig sektor, økonomisk velstand og international konkurrenceevne – kan tages til indtægt for 
mange af de institutionelle forandringer, som har betydning for embedsværkets rolle. Dette være sig 
både i form af institutionelle forandringer manifesteret ved systemiske reformer af forvaltningen, samt 
ændrede krav til embedsværkets arbejde. I det følgende vil jeg uddybe og diskutere hvordan 
politiseringen, og altså den nye rolle, kan være en direkte konsekvens af konkurrencestatens 
økonomiske rationale. 
På det praktiske plan har konkurrencestaten haft helt klare konsekvenser for embedsværket. Med 
konkurrencestatens økonomisme som det underliggende rationale for omformningen af den offentlige 
sektors organisering og rolle, påbegyndtes en afbureaukratiseringen af forvaltningen, som distancerer 
denne fra velfærdstatens bureaukrati. initiativ udspringer af ønsket om et mere dynamisk, økonomisk 
effektivt, efficient og produktivt embedsværk – et rationale som er forankret i konkurrencestaten. 
Afbureaukratiseringen har medført at embedsværket nu arbejder indenfor rammerne af nye 
styringsredskaber, som skal sikre økonomiske mål. Således er embedsværket ikke længere begrænset til 
at udfylde rollen som den bureaukratiske forvalter, men indgår nu som en central aktør i jagten på 
økonomiske resultater. Med øje for afbureaukratisering er embedsværkets ansættelsesvilkår også 
ændrede, om end denne ændring blev påbegyndt før etableringen af en decideret konkurrencestat. 
Bevægelsen er dog taget til i styrke under konkurrencestaten, hvor tjenestemandsansættelser begrænses 
yderligere, økonomiske incitamenter indføres, ligesom omrokeringer og udskiftning af  menneskelige 
ressourcer gøres nemmere. Grundlæggende for disse ændringer er, at embedsværket i sidste ende 
opererer indenfor nogle nye rammer og rationaler, som er markant anderledes end tidligere, og derved 
distanceres fra den rolle som var kendetegnende for det klassiske bureaukrati. Sat på spidsen kan man 
sige, at de nye styringsredskaber og ansættelsesvilkår tydeliggør embedsværkets rolle som politisk tjener, 
hvorved styring gennem love og regler træder i baggrunden, selvom de stadig overholdes.
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Heri ligger der ikke en eksplicit politisering af embedsværket, men jeg vil påstå, at omformningen af 
rammer og rationale, baner vejen for en redefinering af embedsværkets rolle. Som tidligere skrevet, så 
skrabes det bureaukratiske lag tyndt, hvorved et nyt lag blive dominerende og definerende. Men udover 
at ændre de praktiske rammer for embedsværket, så medfølger ligeledes en distancering fra de klassiske 
dyder, og der føres på det nærmeste korstog imod bureaukratiet. Der er altså også tale om en art 
stemningsændring. 
Men selve politiseringen skal forklares i andre forhold ligeså stærkt knyttet til konkurrencestaten som de 
systemiske og organisatoriske reformer. Med konkurrencestaten fremkommer nogle centrale ændringer 
i de politiske processer, som jeg vil tilskrive det stærke fokus på økonomiske resultater, og altså ønsket 
om en stærk økonomi. Økonomiske rationaler bliver således styrende for politikken ved at sætte 
rammerne for hvilke beslutninger der kan træffes, samt måden hvorpå de træffes. Ønsket om en stram 
økonomisk politik fører til en centralisering af magten hos regeringen, som ligger sine økonomiske mål 
og rammer til grund for politik. Deraf følger en ændret beslutningsproces, hvor beslutninger om, og 
udformning af love og politiske målsætninger, kommer tættere på den regerende magt da eksterne 
interesser ikke inddrages på samme måde som tidligere. Det er her jeg ser grundlaget for det 
politiserede embedsværk træde frem. For det første vil en regering, som bedriver politik på et område 
uden nødvendigvis at tilgodese områdets toneangivende interesser, være langt mere politisk sårbar. For 
det andet opstår en situation hvor andre aktørers ressourcer ikke kan anvendes i samme grad som før. 
Her tænker jeg både på politiske og faglige ressourcer. Dette nødvendiggør, efter min overbevisning, et 
politisk beskaffent embedsværk, og udgør derved et troværdigt grundlag for kultiveringen af 
embedsværkets politiserende rolle. De nye beslutningsprocesser betyder, at embedsværket ikke kan 
nøjes med, at omforme politiske visioner til lov indenfor rammerne af gældende lov, men også må tage 
stilling til om loven eller målsætningen er politisk gangbar, om den indebærer politiske ricisi, hvilke 
interesser den tilgodeser, hvilke den modarbejder, osv. Embedsværket har med den økonomisk 
motiverede centralisering af den politiske beslutningsproces, altså fået en markant større andel i 
regeringens politiske arbejde.
Til trods for, at embedsværkets politiserede rolle ikke er eksplicit indlejret i visionen om en 
konkurrencedygtig stat, skaber konkurrencestaten grundvilkårene for at embedsværket kan og forventes 
at indtage denne rolle. Der er tale om et embedsværk, som med konkurrencestatens reformer af den 
offentlige sektor, får muligheden for at indtage en anden rolle end tidligere. Samtidigt nødvendiggøres 
det politiserede embedsværk af de ændrede politiske processer. 
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11. Konklusionen
Ift. embedsværkets nutidige rolle, og tesen at embedsværket i dag er politiseret i en grad, som vi ikke 
har set tidligere, så mener jeg, at den foregående undersøgelse har ført bevis herfor. Sammenligningen 
mellem tidligere embedsmandsroller og den nuværende viser, at der er betydeligt belæg for påstanden 
om, at det danske embedsværk ikke har været politiseret i samme grad – hvis man altså ser bort fra 
tiden før systemskiftet i 1901, hvor hverken retsstaten eller demokratiet stod på fast grund. 
Hvorvidt embedsværkets rolleskift er muliggjort af den begrænsede lovgivning på området, og dermed 
den begrænsede formalisering af embedsmandsrollen synes også underbygget af undersøgelsen. Som 
vist er der meget få faktiske love, som sætter rammer for embedsværket, og disse siger intet om 
embedsværkets rolle. Dog eksisterer der en række uformelle normer på området. Disse sætter en art
ramme for embedsværkets ageren ved etablering af dyder for embedsværkets arbejde. Undersøgelsen 
kan ikke etablere en årsagssammenhæng mellem fraværet af lovgivning, og embedsværkets rolleskift, 
men den viser, at der, ud over de uformelle dyder, ikke eksisterer deciderede forhindringer imod 
rolleskift.
Spørgsmålet om hvorvidt embedsværkets nuværende politiserede rolle kan lokaliseres i 
konkurrencestatsparadigmet, og dermed hvorvidt konkurrencestatsparadigmet tilføjer nuancer til 
forståelse af embedsværkets nuværende rolle, har været det centrale spørgsmål i denne undersøgelse. 
Undersøgelsen viser, at der med udgangspunkt i konkurrencestatens økonomiske rationale igangsættes 
reformer af den offentlige sektor, som yderligere undergraver og distancerer den bureaukratiske 
embedsmandsrolle, hvorved der åbnedes op for at embedsmænd kan indtage den nuværende 
politiserede rolle. Disse reformer har tilføjet styringsredskaber, logikker og værdier, som lægger 
væsentlig afstand til embedsværkets tidligere så regelbundende forvalterrolle. Samtidigt er der dog ikke 
indlejret et eksplicit ønske om et politiseret embedsværk i konkurrencestatens logik. Alligevel er der 
rimeligt belæg for, at konkurrencestatens økonomisme medfører ændringer i centrale politiske 
processer, hvorved magten centraliseres omkring regeringen og regeringens behov for et politiseret 
embedsværk øges. Dermed viser undersøgelsen altså, at der i konkurrencestaten ligger et potentiale for 
et politiseret embedsværk, uden dog at blive formuleret som et eksplicit rationale. Institutionaliseringen 
af konkurrencestatsparadigmet kan altså med rimelighed antages, at have banet vejen for et politiseret 
embedsværk, og nødvendiggjort det politiserede embedsværk gennem en forandring af de politiske 
processer. Konkurrencestat eller ej – den dominerende rolle indtaget af økonomismens rationale har 
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ændret den politiske beslutningsproces, den offentlige sektor organisering og dermed embedsværket 
rolle. 
12. Et demokratisk perspektiv 
I forhold til embedsværket forklarer Jørgen Rosted, at det nuværende system, hvor embedsværket både 
skal forestå politisk/taktisk rådgivning for ministre og være leverandør af faglige ekspertise, 
undergraver dyden om partipolitiske neutralitet (Minuttal 10:42 og frem): ”Partineutraliteten består i, at du 
agerer på en måde sådan så når regeringen skifter farve, så har de tillid til dig. Det gælder altså om, ikke at være så 
synlig i processen, at den næste regering tror, at du ikke kan være loyal imod den.” (Minuttal 11:41). Han uddyber, 
at man tidligere har set hvordan embedsværket for egen sikkerheds skyld lod stå til, imens regeringens 
politik kuldsejlede (Minuttal 12.30 og frem), og tilføjer: ”Hvis du vil overleve som embedsmand, så kan du altså 
ikke rede de skår ud af ilden for regeringen. Der må du være mere tilbageholden.” (Minuttal 14:09). Der synes altså, 
at være grundlag for, at revidere den nuværende model med det fortsæt, at et embedsværk ikke kan 
opretholde idealet om partineutralitet, og samtidigt forventes, at levere et solidt stykke arbejde. Dette 
må anses for, at have klare demokratiske konsekvenser, da det kan være med til at forhindre 
udmøntningen af demokratisk forankrede beslutninger.  
Med dette fremkommer endnu et interessant perspektiv på emnet: hvorfor tages der ikke politisk 
initiativ til, at ændre på systemet? Dette kan angribes fra to perspektiver: Er der tale om en politisk 
interesse, eller er der tale om en interesse indlejret i et embedsværk, som er så magtfuldt, at det kan kyse 
politiske initiativer til forandring? Tim Knudsen mener, at politiske hensigtserklæringer om ny og 
forbedret lovgivning på området, er blevet undergravet af embedsværkets fagforening DJØF (Knudsen 
2007:244-245). Rosteds bakker op om dette, da han forklarer, at hvis man som minister forsøger at 
ændre på magtforholdet, vil man i sidste ende blive undergravet af embedsværket (Minuttal 57:15 og 
frem). Omvendt kunne man også forestille sig, at der er en politisk interesse i at have et embedsværk, 
som er frigjort, og dermed kan anvendes i det politiske arbejde. En undersøgelse heraf kunne med 
fordel tage udgangspunkt i det elite demokratiske perspektiv (Etzioni-Halevy 1993; Dunleavy & 
O’Leary 1998).
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